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2.30. Anders dan LTO Noord meent, laat de omstan-
digheid dat voor de sbz De Deelen een beheerplan 
moet worden vastgesteld onverlet dat de raad, gelet 
op artikel 19j, eerste en tweede lid, van de Nbw 1998, 
bij het vaststellen van het bestemmingsplan en daar-
mee bij het toekennen van bestemmingen aan gronden 
rekening moet houden met gevolgen die het bestem-
mingsplan kan hebben op de kwaliteit van de natuur-
lijke habitats en de habitats van soorten in de sbz De 
Deelen of op de soorten waarvoor de sbz De Deelen is 
aangewezen. Reeds hierom faalt het betoog van LTO 
Noord dat het bestemmingsplan ten onrechte bescher-
ming biedt aan de waarden van de sbz De Deelen. LTO 
Noord heeft voorts niet aannemelijk gemaakt dat het 
college bij het bestreden besluit niet van de ecologi-
sche verkenning heeft kunnen uitgaan. Verder heeft 
LTO Noord niet onderbouwd op welke wijze de aan-
duiding ‘externe invloedzone De Deelen’ leidt tot een 
onevenredige beperking van het agrarische gebruik. 
Reeds hierom faalt het betoog ook in zoverre.
09-86
Vz. Rb. Zwolle 19 mei 2009 AWB 09/427 en 
09/428 (LJN BI4571)
Partijen verkeren ten onrechte in de veronderstelling, 
dat de ontheffing zich mag uitstrekken over de tuin. 
Ingevolge artikel 4.1.1, eerste lid onder i van het Bro 
komt voor de toepassing van artikel 3:23, eerste lid, 
Wro, in aanmerking, het wijzigen van het gebruik van 
bouwwerken. Een tuin kan naar het oordeel van de 
voorzieningenrechter niet worden aangemerkt als een 
bouwwerk, zodat verweerder niet bevoegd is onthef-
fing te verlenen ten behoeve van horecagebruik van 
de buitentuin. Bezoekers van het horecagedeelte zul-
len zich dus niet in de tuin mogen ophouden.
Als meer formele beroepsgrond heeft de gemach-
tigde van verzoekers ter zitting aangevoerd dat aan 
de verleende ontheffing ten onrechte geen schriftelijk 
ingediende aanvraag ten grondslag heeft gelegen. De 
voorzieningenrechter heeft echter hiervoor in de arti-
kelen 3:23 Wro respectievelijk in de bepalingen van 
de Bro geen steun gevonden en gaat ervan uit dat 
een schriftelijk ingediende aanvraag niet als absolute 
voorwaarde geldt voor het kunnen verstrekken van 
een ontheffing, zodat genoemde formele beroeps-
grond niet slaagt.
Wet ruimtelijke ordening, artikel 3:23, eerste lid
Besluit ruimtelijke ordening, artikelen 4.1.1, eer-
ste lid, onder i, en 4.2.1
Wet op de Ruimtelijke Ordening, artikel 19, lid 3
1. Procesverloop
Bij besluit van 24 februari 2009 heeft verweerder aan 
belanghebbende een ontheffing met voorwaarden ver-
leend van het bestemmingsplan ‘Dalfsen 1976’ voor 
horeca-activiteiten in het bedrijfspand Wilhelmina-
straat 70 te Dalfsen.
Op 27 maart 2009 hebben verzoekers tegen dit 
besluit beroep ingesteld. (...)
Artikel 3.23 van de Wet op de ruimtelijke ordening 
(Wro) luidt als volgt.
1. Burgemeester en wethouders kunnen ten 
behoeve van bij of krachtens algemene maatregel van 
bestuur aan te geven gevallen ontheffing verlenen van 
het bestemmingsplan.
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2. Een ontheffing kan onder beperkingen worden 
verleend. Aan een ontheffing kunnen voorschriften 
worden verbonden.
3. Bij algemene maatregel van bestuur kunnen 
regels worden gesteld die in acht genomen moeten 
worden alvorens ontheffing mag worden verleend. Bij 
of krachtens algemene maatregel van bestuur kunnen 
regels worden gesteld omtrent de vormgeving, inrich-
ting en beschikbaarstelling alsmede omtrent de over-
draagbaarheid van de ontheffing.
Ingevolge artikel 4.1.1, eerste lid, aanhef en onder 
i, van het Besluit ruimtelijke ordening (hierna: Bro) 
komt voor de toepassing van artikel 3.23, eerste lid, 
Wro in aanmerking, het wijzigen van het gebruik van 
bouwwerken, al dan niet in samenhang met inpandige 
bouwactiviteiten, mits:
1e. de gebruikswijziging plaats vindt binnen de 
bebouwde kom;
2e. de gebruikswijziging betrekking heeft op een bruto-
vloeroppervlakte van niet meer dan 1500 m², en
3e. het aantal woningen gelijk blijft.
Aan de gedingstukken en het verhandelde ter zitting 
ontleent de voorzieningenrechter de volgende feiten en 
omstandigheden.
Het bedrijfspand Wilhelminastraat 70 ligt in het 
bestemmingsplan ‘Dalfsen 1976’ met de bestemming 
gronden voor industriële en verzorgende en ambachte-
lijke bedrijven met de daarbij behorende bedrijfsgebou-
wen en bedrijfswoningen. Horeca-activiteiten passen 
niet binnen deze bestemming.
Verweerder heeft echter besloten voor Horeca-
activiteiten aan belanghebbende een ontheffing te ver-
lenen.
Verweerder heeft aan deze ontheffing de volgende 
voorwaarden verbonden:
a) de buitentuin/het terras ten westen van het bedrijfs-
pand mag niet tussen 22.30 uur en 07.00 uur door 
de bezoekers worden gebruikt (ook niet voor het 
roken);
b) de bezoekers moeten er op worden gewezen, dat ze 
geen geluidsoverlast mogen veroorzaken als ze het 
bedrijfspand Wilhelminastraat 70 verlaten;
c) bij activiteiten mag uitsluitend de in-/uitgang aan 
de voor-(west)zijde worden gebruikt door de bezoe-
kers;
d) het houden van disco’s is niet toegestaan.
Namens verzoekers is – samengevat – aangevoerd dat 
geen sprake is van een geringe planologische betekenis 
nu in een pand met bestemming B-bedrijven een hore-
cabestemming mogelijk wordt gemaakt. Voorts stellen 
verzoekers dat de ontheffing op grond van artikel 4.2.1 
van het Bro overdraagbaar is en verweerder hierin geen 
discretionaire bevoegdheid heeft. Tevens zijn verzoe-
kers van oordeel dat verweerder niet op ieder onderdeel 
van de zienswijzen is ingegaan, zoals de stelling dat de 
ontheffing op meer ziet dan de eerder gedane aanvraag 
voor een vrijstelling op grond van artikel 19, lid 3 WRO 
en verweerder hiermee de grondslag van de aanvraag 
heeft verlaten. Tenslotte is het volgens verzoekers niet 
duidelijk wat de ontheffing precies in houdt, voldoet 
het aantal parkeerplaatsen niet aan de norm, zijn fees-
ten van persoonlijke aard ten onrechte goedgekeurd, 
is niet duidelijk wat onder een planologische verbete-
ring moet worden verstaan en heeft verweerder met 
de te verwachten geluidsoverlast onvoldoende rekening 
gehouden. Verzoekers vrezen vooral de feesten van 
persoonlijke aard, zoals bruiloften en partijen, aan wier 
aantal geen limiet is gesteld.
De voorzieningenrechter overweegt als volgt.
Niet in geschil is dat de gebruikswijziging binnen 
de bebouwde kom plaatsvindt, betrekking heeft op een 
bruto- oppervlakte van niet meer dan 1500 m2 en het 
aantal woningen gelijk blijft. Voorts vinden volgens de 
gebruiksmelding de horeca-activiteiten plaats in een 
ruimte met een bruto-vloeroppervlakte van 225 m2 
(met podium), terwijl het bedrijfspand (beneden en 
bovenverdieping) een totale vloeroppervlakte heeft van 
ruim 1100 m2.
Anders dan verzoekers menen is in de Wro noch in 
het Bro voorgeschreven, dat het moet gaan om activi-
teiten van geringe planologische betekenis. Dit is in de 
regelgeving reeds verdisconteerd. Voor het overgrote 
deel van het pand blijft overigens de bedrijfsbestem-
ming gehandhaafd.
De voorzieningenrechter is op grond hiervan van oor-
deel dat aan de voorwaarden voor het gebruik kunnen 
maken van de ontheffingsmogelijkheid is voldaan.
De voorzieningenrechter heeft echter geconsta-
teerd, dat partijen ten onrechte in de veronderstel-
ling verkeren, dat de ontheffing zich mag uitstrek-
ken over de tuin. Hiervoor is reeds weergegeven dat 
ingevolge artikel 4.1.1, eerste lid onder i van het Bro 
– kort gezegd – voor de toepassing van artikel 3:23, 
eerste lid, Wro, in aanmerking komt, het wijzigen van 
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het gebruik van bouwwerken. Zoals ook ter zitting is 
besproken kan een tuin naar het oordeel van de voor-
zieningenrechter niet worden aangemerkt als een 
bouwwerk, zodat verweerder niet bevoegd is onthef-
fing te verlenen ten behoeve van horecagebruik van de 
buitentuin. Bezoekers van het horecagedeelte zullen 
zich dus niet in de tuin mogen ophouden. Het terras 
dat zich in de veranda bevindt, maakt deel uit van het 
bouwwerk en mag dus wel in de ontheffing worden 
betrokken. De 1500 m² wordt daarmee niet overschre-
den. Het beroep is op grond van het voorgaande reeds 
gedeeltelijk gegrond en het bestreden besluit zal door 
de voorzieningenrechter in zoverre worden vernietigd.
Rest de vraag of de ontheffing voor het overige in 
rechte kan worden gehandhaafd.
Als meer formele beroepsgrond heeft de gemach-
tigde van verzoekers ter zitting aangevoerd dat aan de 
verleende ontheffing ten onrechte geen schriftelijk inge-
diende aanvraag ten grondslag heeft gelegen. De voor-
zieningenrechter heeft echter hiervoor in de artikelen 
3:23 Wro respectievelijk in de bepalingen van de Bro 
geen steun gevonden en gaat ervan uit dat een schrif-
telijk ingediende aanvraag niet als absolute voorwaarde 
geldt voor het kunnen verstrekken van een ontheffing, 
zodat genoemde formele beroepsgrond niet slaagt. 
Daarbij komt dat in casu sprake is van een procedure 
gericht op het legaliseren van horeca-activiteiten die al 
langere tijd op het perceel van belanghebbende plaats-
vonden. Ook daarvoor mag de ontheffingsbevoegdheid 
worden gebruikt. Bovendien zou het alsnog indienen 
van een formele aanvraag geen ander inhoudelijk 
besluit van verweerder hebben opgeleverd.
Op grond van de gedingstukken en het verhandelde 
ter zitting is het voorts voldoende duidelijk geworden 
wat wordt toegestaan via de verleende artikel 3.23 
Wro ontheffing: naast de voor het perceel geldende 
bedrijfsbestemming worden met de ontheffing (onder 
voorwaarden) ook horeca-activiteiten toegestaan met 
uitzondering van disco’s. Sociaal culturele activiteiten 
vallen onder deze horeca-activiteiten.
Annotatie
1. Artikel 3.23 Wro wordt gezien als de ‘opvolger’ van 
artikel 19 lid 3 WRO. Cruciaal voor de toepassing van 
beide artikelen is dat het moet gaan om situaties die 
zijn opgesomd in een amvb. Onder het oude recht 
betrof het artikel 20 lid 1 Bro 1985. De in dat artikel 
genoemde gevallen werden wel aangeduid met de term 
‘kruimelgevallen’. De destijds verschenen jurispruden-
tie maakte echter al vrij snel duidelijk dat artikel 19 
lid 3 WRO de mogelijkheid bood om in afwijking van 
het bestemmingsplan aanzienlijke ruimtelijke ontwik-
kelingen te realiseren die toch moeilijk als ‘kruimelge-
val’ konden worden betiteld. Het betrof dan met name 
de in artikel 20 lid 1 onder a genoemde gevallen van 
– kort gezegd – de uitbreiding van woningen binnen de 
bebouwde kom. Als enige restrictie gold namelijk dat 
het aantal woningen gelijk bleef (zie ABRvS 5 decem-
ber 2001, nr. 200100460/1, AB 2002, 92); een uit-
breiding van een woning met bijvoorbeeld 300% was 
daardoor mogelijk. Aanvankelijk perkte artikel 4.1.1 
onder a Bro die ruimte in doordat naast het gelijk blij-
ven van het aantal woningen, een maximaal toelaat-
bare oppervlakte was voorgeschreven. Met ingang van 
1 maart 2009 is het Bro echter gewijzigd, waardoor in 
artikel 4.1.1 onder a net als voorheen enkel het gelijk 
blijven van het aantal woningen als voorwaarde voor 
het kunnen verlenen van een ontheffing wordt gesteld 
(Stb. 2009, 22). Terzijde zij opgemerkt dat het B&W 
vrijstaat om door middel van beleidsregels hun onthef-
fingsbevoegdheid (verder) in te perken. Althans, dat 
werd ten tijde van artikel 19 lid 3 WRO in de juris-
prudentie uitdrukkelijk toegestaan (o.a. ABRS 7 januari 
2004, nr. 200304228/1, AB 2004, 108) en niet in 
te zien valt waarom de Afdeling daar naar huidig recht 
anders over zou denken.
Ten opzichte van de tegenhanger onder het oude 
recht – te weten artikel 20 lid 1 onder e Bro 1985 – is 
de mogelijkheid om voor een wijziging van het gebruik 
dat volgens het bestemmingsplan van een bouwwerk 
mag worden gemaakt, het bestemmingsplan opzij te 
zetten, aanzienlijk verruimd. Die verruiming schuilt in 
het feit dat naar huidig recht een ontheffing voor een 
gebruikswijziging kan worden gecombineerd met de 
verlening van een bouwvergunning ten behoeve van die 
gebruikswijziging. Die combinatie was onder het oude 
recht niet mogelijk (o.a. Pres. Rb. Arnhem 26 april 
2001, AB 2002, 154 en ABRvS 22 oktober 2003, nr. 
200303419/1, AB 2003, 431). Opmerking verdient 
wel dat het uitsluitend om inpandige bouwactiviteiten 
moet gaan. Zijn ook bouwactiviteiten aan het exteri-
eur van het bouwwerk noodzakelijk, dan kan voor de 
gebruikswijziging dus (nog steeds) geen gebruik wor-
den gemaakt van de ontheffing van artikel 4.1.1 lid 1 
onder i Bro.
In deze zaak hebben B&W de mogelijkheden van 
artikel 4.1.1 lid 1 onder i Bro echter iets té ruim opge-
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vat. Terecht constateert de rechtbank dat de bevoegd-
heid tot het verlenen van een ontheffing in genoemd 
artikel slechts betrekking heeft op bouwwerken en 
dat voor het bij een gebouw behorende ‘erf’ daarmee 
niet van de geldende bestemmingsregeling kan wor-
den afgeweken. Zeker als het gaat om horeca-activi-
teiten kan het voor omwonenden aanzienlijk verschil 
maken (in het bijzonder in verband met geluidhinder) 
of bezoekers van de horecagelegenheid in de buiten-
lucht mogen vertoeven of dat de activiteiten zich alleen 
binnen afspelen. Dat hadden B&W zich overigens ook 
wel gerealiseerd, gezien de voorwaarde die zij aan de 
ontheffing hadden verbonden. Nu de ontheffing voor 
de tuin geen stand kan houden, resteert het nemen 
van een projectbesluit of het herzien van het bestem-




ABRvS 20 mei 2009, 200800791/1, Delft/ 
bestemmingsplan ‘TU-Noord (De noordelijke 
 Wippolder)’
Anders dan de raad en het college ziet de Afdeling 
aanleiding in het kader van het nu voorliggende 
bestemmingsplan de woningbouwmogelijkheden in 
een groter gebied dan alleen het plangebied bepalend 
te achten voor de vraag of een MER moet worden 
gemaakt dan wel een m.e.r.-beoordeling dient plaats 
te vinden. In het streekplan en hetgeen daaromtrent 
in de plantoelichting is verwoord, kan steun worden 
gevonden voor het oordeel dat reeds ten tijde van de 
vaststelling van het bestemmingsplan ook woning-
bouwontwikkelingen in het gebied ten zuiden van 
het plangebied voorzienbaar waren. Daarbij kan 
voorts worden gewezen op het voorontwerp voor het 
bestemmingsplan ‘TU-Midden’ van 27 september 
2006 en het voorbereidingsbesluit dat op 17 april 
2007 is genomen met het oog op bouwontwikkelin-
gen in dat plangebied.
De Afdeling overweegt hieromtrent dat het Besluit 
m.e.r. 1994 noch de toelichting daarop aanknopings-
punten biedt voor de uitleg van de raad dat bij het 
bepalen van het aantal woningen woningequivalen-
ten, afgestemd op de te verwachten milieubelasting 
van die woningen, mogen worden gehanteerd. Voorts 
is van betekenis dat in de toelichting bij het Besluit 
m.e.r. 1994 is vermeld dat de hoogte van de drem-
pelwaarden is afgestemd op de potentiële milieuge-
volgen. In dat verband worden genoemd de effecten 
op de bodem, luchtkwaliteit, geluidhinder, energiege-
bruik, verkeersaantrekkende werking, landschappe-
lijke, cultuurhistorische en archeologische gevolgen 
en gevolgen voor flora, fauna en ecologie. Hieruit 
dient naar het oordeel van de Afdeling te volgen dat 
indien eenmaal is vastgesteld dat het om woningen 
gaat, een nadere differentiatie naar de milieubelas-
ting per type woning in het kader van de vraag of 
de desbetreffende drempelwaarde al dan niet wordt 
overschreden niet in de rede ligt. De milieugevol-
gen worden dan verder in het kader van de m.e.r.-
(beoordelings)procedure beoordeeld.
Wet milieubeheer, artikelen 7.2, eerste lid, 7.8a 
tot en met 7.8e, en 7.27
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